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) 1. WPROWADZENIE,
GLOWNA HIPOTEZA I ISTNIEJACY STAN WIEDZY

Mniejszoéci etniczne, narodowe, jezykowe i religijne w Europie sg bardzo zréz-
nicowane, bowiem kontynent europejski jest, historycznie rzecz biorac, ob-
szarem wielokulturowym. Wieloetnicznos¢ w Europie ksztaltowana byla przez kil-
ka stuleci, za$ jej wizerunek rzutowal na stosunki migdzy poszczegélnymi krajami
i byt Zrédlem miedzynarodowych i wewnetrznych napie¢ i konfliktow. W tym celu
na arenie migdzynarodowej podjete zostaly starania, ktdre maja na celu uregulo-
wanie statusu mniejszosci w Europie i na $wiecie. Systemy ochronne dla mniej-
szosci narodowych uksztaltowane zostaly na réznych plaszczyznach politycznych,
od rozwigzan globalnych, majacych charakter ogdélnikowy i deklaratywny, po roz-
wigzania regionalne, charakteryzujace sie wigkszym stopniem instytucjonalizacji,
i narodowe z funkcjonujacymi mechanizmami kontroli.

Od polowy XX wieku nastgpil znaczny postep w procesie regulacji statusu mniej-
szo$ci narodowych. Dotychczasowe uregulowania dotyczace praw cztowieka zosta-
ty uzupetnione szczegétowymi gwarancjami, obejmujacymi rézne dziedziny zycia

! Projekt wykonywany w ramach prac Zakladu Kultur Mniejszoéci Narodowych Instytutu Kultury
Europejskiej (IKE) PUNO w Londynie.
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zbiorowosci mniejszosciowych - sg to zmiany w zakresie praw politycznych, spo-
tecznych, ekonomicznych i kulturalnych o charakterze regionalnym i globalnym.

W Szwajcarii mniejszo$ci narodowe nalezy podzieli¢ zasadniczo na tradycyj-
ne, ktére s3 mniejszo$ciami etniczno-jezykowymi, i tak zwane mniejszo$ci nowe,
uksztaltowane na skutek imigracji w ostatnim potwieczu?. Badania na temat mniej-
szosci tradycyjnych sg daleko posunigte, natomiast — jesli chodzi o nowe - istnieje
kilka istotnych probleméw z ich klasyfikacjg i pozycja polityczno-spoleczna.

Biorac pod uwage role mniejszosci narodowych w systemie politycznym Szwaj-
carii, nalezy wziag¢ pod uwage specyfike szwajcarskiej demokracji bezposredniej,
ktora determinuje bezposrednio status owych mniejszosci w tym panstwie. Wplyw
polityki Szwajcarii, a w gléwnej mierze rola inicjatywy ludowej i referendum,
na uregulowania odnoszace si¢ do mniejszosci, nie zostaly do konca zbadane w li-
teraturze przedmiotu.

Celem niniejszej pracy jest zbadanie tego wplywu, a w szczegolnosci anali-
za uzaleznienia statusu nowych jezykowo-religijnych mniejszosci w Szwajcarii
od elementéw demokracji bezposredniej w tym kraju. Czy szwajcarska demokra-
cja bezposrednia, ktora nie ma odpowiednika w zadnym innym panstwie, wplywa
korzystnie, czy tez niekorzystnie na rozwoj i rownouprawnienie mniejszosci naro-
dowych w tym kraju? Aby méc w pelni odpowiedzie¢ na powyzsze pytanie, prze-
analizowatem wyniki bezposrednich glosowan w Szwajcarii od momentu powsta-
nia Konfederacji Szwajcarskiej w 1848 roku do dzisiaj, dotyczace regulacji i statusu
mniejszo$ci narodowych na terytorium tego panstwa. Doszedlem do wniosku, ze
istnieje bezposredni wplyw szwajcarskiego systemu politycznego na status prawny
mniejszo$ci narodowych w panstwie helweckim.

Obok wplywu polityki na ksztaltowanie si¢ mniejszosci narodowych w Szwaj-
carii, niemniej istotnym celem projektu jest przedstawienie catej zlozonej proble-
matyki mniejszosci narodowych w tym panstwie.

2. DEFINICJA I NAZEWNICTWO
MNIEJSZOSCI NARODOWYCH

2.1. DEFINICJA MNIEJSZOSCI NARODOWYCH

Podobnie jak w przypadku definicji narodu, trudno jest rowniez zdefiniowac po-
jecie ,mniejszosci narodowej”. W poszczegdlnych panstwach termin ten jest
réznie interpretowany. We Francji wychodzi sie z zaloZenia, iZ mniejszo$ci narodo-
we jako takie nie istnieja w ogdle, bowiem spoleczenstwa nie réznicuje sie¢ w tym
kraju. Rzad francuski mimo to stara si¢ zapewnia¢ ochron¢ mniejszosciom naro-
dowym i respektowac ich prawa. W Chorwacji natomiast konstytucja zawiera liste
mniejszo$ci narodowych, ktére traktowane sg jako tak zwane mniejszosci uznane

2 M. Matyja, Mniejszosci w Szwajcarii, ,Aspekt Polski”, 2013, nr 186.
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prawnie i w pelni respektowane. Powyzsze przyktady §wiadcza o tym, jak bardzo
jest zréznicowane podejscie do zdefiniowania mniejszo$ci narodowych.

Generalnie w Europie pojecie ,,mniejszosci narodowe” faczy sie z mniejszoscia-
mi religijnymi, jezykowymi, etnicznymi i kulturalnymi. Nie istnieje jednak kon-
kretna definicja tego terminu. Z pojeciem ,,mniejszosci narodowych” wiaze si¢ jed-
nak $cisle kwestia ich ochrony, ktéra posiada dwa cele. Po pierwsze, ochrona ta ma
zapewni¢ rownouprawnienie czlonkéw mniejszosci z czlonkami narodu, ktérego
terytorium zamieszkuje. Po drugie, mniejszo$¢ winna mie¢ zapewniong ochrong
jako calo$¢ i nie podlegac jakiejkolwiek dyskryminacji.

W prawie migdzynarodowym dla okreslenia mniejszosci stosuje si¢ wspdlczesnie
trzy gtowne kategorie. Mowi si¢ wigc o mniejszo$ciach narodowych, mniejszosciach
regionalnych oraz o mniejszosciach etnicznych. Wyréznikiem tych wszystkich grup
jest zawsze odmienne pochodzenie od pochodzenia ich sasiadéw, dominujacych
w danym regionie czy panstwie, oraz przeswiadczenie o wspdlnocie krwi. Stad
w antropologii stosowane sg pojecia wspolnot pochodzeniowych i kulturowych
- jako kategorii ogdlnych — aczkolwiek i one powodujg pewne kontrowersje. Wszyst-
kie te terminy intuicyjnie zdaja si¢ by¢ jasne i nie budza watpliwosci. Wedlug czesci
politologéw podstawowym kryterium réznicujacym te dwie mniejszosci jest kryte-
rium instytucjonalne: fakt, czy dana mniejszo$¢ w innym panstwie stanowi wigk-
szo$¢, decyduje o jej statusie mniejszoéci narodowej. Przedstawiciele wspdlnoty
kulturowej nieposiadajacej panstwa sa wiec jedynie mniejszoscig etniczng. To roz-
réznienie nie jest powszechnie akceptowane i nalezy wskaza¢, ze wyklucza ono uzy-
skanie statusu mniejszo$ci narodowej przez na przyktad Kurdéw czy Romoéw.

Na plaszczyznie europejskiej okreslenie ,,mniejszosci narodowe” uzywane jest
czesto jako pojecie nadrzedne w stosunku do mniejszosci religijnych, jezykowych,
etnicznych i kulturowych. Zaréwno w dokumentach Rady Europy, jak i ustaleniach
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie uzywany jest termin ,,mniej-
szo$ci narodowe”. Jednakze organizacje te nie definiuja go jednoznacznie. Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy podjelo w 1993 roku prébe zdefiniowania
tego pojecia. W projekcie do protokotu dodatkowego Europejskiej konwencji praw
czlowieka, dotyczacego ochrony mniejszosci narodowych, ktéry nie zostat jednak
zrealizowany, ,mniejszo$¢ narodowa” zostata zdefiniowana jako grupa osob, ktora:
» zamieszkuje na terytorium innego panstwa i jej cztonkowie sa jego obywatelami,
= posiada dlugoletnie, trwale powiazania z panstwem zamieszkania,

» wyrdznia si¢ szczeg6lnymi cechami etnicznymi, kulturalnymi, religijnymi badz
jezykowymi,

® jest wystarczajaco reprezentatywna, mimo iz jest mniej liczna niz spoteczenstwo
zamieszkujace dany kraj lub region,

» dazy do zachowania swojej tozsamosci i charakterystycznych cech, szczegélnie
wlasnej kultury, tradycji, religii lub jezyka®.

* Propozycja do protokolu dodatkowego Europejskiej konwencji praw czlowieka, zalecenie 1201
21993 r.
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Natomiast Konwencja ramowa o ochronie mniejszo$ci narodowych (ang. Fra-
mework Convention for the Protection of National Minorities) z 1995 roku, ktora we-
szta w zycie 1 lutego 1998, zawarta pod auspicjami Rady Europy, nie wymienia zad-
nej definicji mniejszo$ci narodowych i pozostawia jej interpretacje poszczegdélnym
panstwom. Jej sygnatariuszami jest obecnie 39 panstw sposrod 47 cztonkéw Rady
Europy. Konwencja ustanawia minimalne standardy ochrony mniejszosci narodo-
wych, w szczegolnosci zapewnia réwnos$¢ wobec prawa i niedyskryminacje, prawo
do zgromadzen i stowarzyszania si¢, swobode wypowiedzi, mysli, przekonan i reli-
gii oraz zapewnia ochrong jezykow i kultur mniejszos$ciowych.

Wisrod przedstawicieli panstw uczestniczacych w negocjowaniu tekstu Kon-
wencji nie bylo zgody co do jednej, wspolnej definicji i koncepcji mniejszosci naro-
dowych. Dlatego przyjeto rozwiazanie pragmatyczne, aby zagwarantowac okreslo-
ne prawa osobom nalezagcym do mniejszosci narodowych. Natomiast panstwom,
ktdre przystapia do Konwencji, nalezy pozostawi¢ swobode w zakresie uznawa-
nia okreslonych grup zamieszkujacych ich terytorium za mniejszo$ci narodowe.
Od samego panstwa zalezy wigc, czy uznaje ono okre$lona mniejszo$¢ narodows,
co oslabia wymowe Konwencji i jej funkcj¢ zagwarantowania praw osobom nale-
z3cym do mniejszosci narodowych.

2.2. NAZEWNICTWO MNIEJSZOSCI NARODOWYCH

Powyzej opisane proby przynajmniej bardzo ogélnego sformulowania definicji
mniejszo$ci narodowych, wskazuja na fakt, iz rézni si¢ ona zasadniczo od grupy
narodowej i od mniejszosci etnicznej. Pojecie to ma raczej charakter prawny, gwa-
rantujacy okreslone uprawnienia migdzy innymi w dziedzinie edukacji i pielegno-
wania jezyka. Istotne jest, aby dana grupa nie byla zwigzana etnicznie z panstwem,
na ktérego terytorium zamieszkuje (na przyklad Dunczycy w Niemczech, Wegrzy
w Rumunii, Wtosi w Stowenii, niemieckie mniejszosci w krajach Europy Wschod-
niej) lub byta zadomowiona w innym panstwie jako grupa etniczna (na przyklad
mniejszo$¢ kaszubska w Polsce).

Nastepnag problematyczna kwestig, obok definicji mniejszosci narodowych, jest
ich - czesto mylnie uzywane — nazewnictwo. W literaturze przedmiotu przyjmuje
sie, ze ,mniejszo$¢ etniczna” jest pojeciem szerszym od ,,mniejszosci narodowej ™.
Réznica miedzy tymi dwiema grupami dotyczy przede wszystkim kwestii obywa-
telstwa jednostek, ktdre przynaleza do danej mniejszosci. Czlonkowie mniejszosci
etnicznej nie muszg by¢ bowiem obywatelami danego panstwa, poza tym grupa ta
nie jest zwigzana — w przeciwienstwie do mniejszosci narodowej - z innym naro-
dem niz ten, ktérego panstwo zamieszkuje®. Kwestig sporng w zdefiniowaniu rézni-

+ S. Lodzinski, Ochrona oséb nalezacych do mniejszo$ci narodowych i etnicznych - perspektywa
europejska, raport nr 208 dla Biura i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, 2002, wersja elektroniczna
(PDF), s. 8.

5 K. Podgérska, Zréznicowanie etniczne spoteczeristwa francuskiego — sytuacja prawna versus rzeczy-
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cy miedzy mniejszo$cia etniczng i narodowg jest okres zamieszkania w danym pan-
stwie. Charakterystyczng cechg mniejszosci narodowej jest fakt, ze posiada ona lub
posiadala wlasne panstwo. To wlasnie zasadniczo rézni ja od mniejszosci etnicznej.

Termin ,,mniejszo$ci narodowe” jest potocznie uzywany do okreslania mniej-
szo$ci etnicznych, narodowych, jezykowych i religijnych, stosowany zamiennie
z okre$leniem ,,mniejszosci”. Mimo braku konkretnej definicji, Konwencja ramo-
wa Rady Europy o ochronie mniejszo$ci narodowych jest pierwsza wiazaca, wielo-
stronng umowg miedzynarodows, ktéra stawia sobie za cel ochrone tychze mniej-
szoéci. Regulacje zawarte w Konwencji sg stosunkowo szczegélowe i obszerne.
Juz sama nazwa wskazuje, iZ ma ona przede wszystkim stuzy¢ jako punkt wyjscia
do dalszych dzialan, zwlaszcza zas jako zbidr norm, ktére powinny istnie¢ w krajo-
wych porzadkach prawnych lub zosta¢ do nich wprowadzone.

Podobnie jak nie ma powszechnie uznawanej w stosunkach miedzynarodowych
definicji pojecia ,,mniejszo$¢ narodowa’, tak samo trudno jest ustali¢ jednolite badz
w pelni odpowiadajace danej sytuacji nazewnictwo. Wynika to z faktu, ze — w od-
réznieniu od obywatelstwa zdecydowanie okreslanego przez prawo — narodowos¢
jest stanem $wiadomosci kazdego czlowieka i wynikajacym z tego stanu poczuciem
przynaleznosci narodowej. Nalezy zaznaczy¢, ze moze to by¢ poczucie przynalez-
nosci do wigcej niz jednego narodu, co wystepuje czesto w rodzinach mieszanych
za granicg badz w przypadku mniejszosci narodowych, ktére sg zaréwno mniejszo-
$ciami religijnymi, jak i jezykowymi.

3. OCHRONA PRAW MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W EUROPIE

3.1. ROZWIAZANIA W RAMACH RADY EUROPY

westia mniejszosci narodowych i ich prawnego uznania w poszczegdlnych

panstwach na kontynencie europejskim podejmowana jest na réznych plasz-
czyznach. Rozwigzania o charakterze globalnym s z reguty ogdlnikowe i deklara-
tywne, a tym samym stabo zinstytucjonalizowane, gléwnie ze wzgledu na wielka
liczbe zaangazowanych podmiotdw®. W miare postepujacej instytucjonalizacji, wy-
pracowane prawa i rozwigzania stajg si¢ bardziej konkretne i funkcjonalne. Nadal
jednak zauwaza si¢ w tym kontekscie duza rozbiezno$¢ migdzy europejskimi ure-
gulowaniami i praktyka poszczegdlnych panstw’.

wisto$¢ spoleczna, w: Mniejszosci narodowe w paristwach Unii Europejskiej — stan prawny i faktyczny,
red. E. Godlewska, M. Lesinska-Staszczuk, Lublin, 2013, s. 172.
¢ Posrod rozwiazan globalnych na uwage zastuguja: Deklaracja praw oséb nalezacych do mniejszo-
$ci narodowych lub etnicznych, religijnych i jezykowych - rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ
nr 47/135, przyjeta i proklamowana 10 XII 1992 r., oraz Konwencja o ochronie praw czltowieka
i podstawowych wolnosci, zmieniona Protokotem nr 111, Rzym, 4 XI 1950 r.
Por. M. Boden, Nationalititen, Minderheiten und ethnische Konflikte in Europa, Miinchen, 1993.

<
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W Europie ochrong praw mniejszosci narodowych zajmuje si¢ przede wszyst-
kim Rada Europy. Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci, uchwalona 4 listopada 1950 roku, jest fundamentalnym dokumentem antydy-
skryminacyjnym na kontynencie europejskim.

Istotne sg rowniez dwa inne akty prawne przyjete przez Rade¢ Europy. Pierw-
szym z nich jest Europejska karta jezykow regionalnych lub mniejszosciowych,
przyjeta przez Komitet Ministrow jako Konwencja Rady Europy 15 czerwca 1992
roku, ktora weszla ostatecznie w zycie 1 marca 1998 roku. Jej tekst jest stosunkowo
ogblny, mimo to sformufowane zostaly pewne zasady, ktére winny wyznacza¢ po-
lityke panstw sygnatariuszy.

Drugim dokumentem jest wspomniana Konwencja ramowa o ochronie mniej-
szosci narodowych, ktéra weszla w zycie 1 lutego 1998 roku i definiuje zasady swo-
body okreslania przynalezno$ci narodowej przez obywateli panstw sygnatariuszy.
Mimo braku konkretnej definicji Konwencja ramowa Rady Europy o ochronie
mniejszo$ci narodowych jest pierwsza wiazaca, wielostronng umowa miedzyna-
rodows, ktora stawia sobie za cel ochrone tychze mniejszosci. Regulacje zawarte
w Konwencji sg stosunkowo szczegdtowe i obszerne, a jej nazwa wskazuje, iz ma
ona przede wszystkim stuzy¢ jako punkt wyjscia do dalszego dzialania, zwtaszcza
za$ jako zbior norm, ktére powinny istnie¢ w krajowych porzadkach prawnych
lub zosta¢ do nich wprowadzone.

3.2. ROZWIAZANIA W RAMACH KBWE I UNII EUROPEJSKIE]

Na uwage zastuguja réwniez rozwigzania w ramach Konferencji Bezpieczenstwa
i Wspolpracy w Europie®, majace stuzy¢ jako forum dialogu migedzy Wschodem
a Zachodem. Akt koncowy KBWE z 1 sierpnia 1975 roku zawiera jednak tylko
ostrozne i ogolne stwierdzenia, odnoszace si¢ do mniejszosci narodowych. Posta-
nowienia tak zwanego koszyka trzeciego KBWE pos$wigcone s3 dziedzinie kultury
w odniesieniu do mniejszosci narodowych i zaangazowaniu mniejszo$ci w miedzy-
narodowg wspdlprace kulturalno-oswiatowg. Rezolucje te nie s3 jednak wigzace
i maja charakter zdecydowanie deklaratywny.

Warto réowniez zwrdci¢ uwage na inicjatywy w ramach ochrony mniejszosci
narodowych w Europie, podejmowane przez Uni¢ Europejska. Sg to jednak row-
niez postanowienia niewiazace i koncentrujace sie na ogdlnych sformutowaniach
o charakterze niedyskryminacyjnym ze wzgledu na pochodzenie rasowe i etniczne.
Traktat lizbonski z 13 grudnia 2007 roku wprowadzil postanowienia zasady niedy-
skryminacji ze wzgledu na pochodzenie rasowe i etniczne (art. 2). Ponadto art. 3
Traktatu stanowi, ze Unia Europejska zwalcza wylgczenie spoteczne i dyskryminacje
oraz wspiera sprawiedliwos¢ spoteczng i ochrong socjalng, réwnosc kobiet i mezczyzn,
solidarnos¢ miedzy pokoleniami i ochrong praw dziecka.

8 Od 1 stycznia 1995 r. Organizacja Bezpieczenistwa i Wspdlpracy w Europie.
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W przypadku uméw wielostronnych nalezaloby takze przywotaé Inicjatywe
Srodkowoeuropejsky, a przede wszystkim tak zwany instrument ochronny praw
mniejszo$ci tej Inicjatywy, ztozony do podpisu 19 listopada 1994 roku. Mimo iz do-
kument ten posiada charakter deklaratywny, to jego pozytywna strong jest wpro-
wadzenie definicji mniejszosci narodowych.

Istotnymi rozwigzaniami w zakresie ochrony praw mniejszosci na kontynen-
cie europejskim sg takze umowy dwustronne, ktdrych zaletg jest tatwiejsze uzyska-
nie bardziej adekwatnego konsensusu w ramach bilateralnych porozumien mie-
dzypanstwowych.

4. SZWAJCARSKI SYSTEM POLITYCZNY

4.1. SPECYFIKA SYSTEMU POLITYCZNEGO W SZWAJCARII

by zobrazowa¢ funkcjonowanie szwajcarskich instytucji politycznych, nalezy

przypomnie¢, ze funkcjonuja one w specyficznych warunkach geograficznych
i kulturowych, w obr¢bie oddziatywania ksztaltowanego przez historig, a dykto-
wanej koniecznoscig tradycji sprawowania bezposrednich form kierowania pan-
stwem®.

Liczaca 41,3 tys. km? majaca ponad 8 milionéw ludnosci Szwajcaria jest po-
dzielona na 26 odrebnych kantonéw o stosunkowo duzej autonomii. Jezeli dodamy
do tego silne zréznicowanie pod wzgledem jezykowym, religijnym i ekonomicz-
nym, wowczas funkcjonowanie federalizmu i demokracji bezposredniej w wydaniu
helweckim staje si¢ zrozumiale.

Poczatki Szwajcarii siegaja 1291 roku, kiedy zjednoczyly si¢ trzy niemieckoje-
zyczne kantony: Uri, Schwyz i Unterwalden. Panstwowos$¢ rozwijata sie tu przez
wieki, a do panstwa zwigzkowego (federacji) dolaczaly systematycznie kolejne kan-
tony o odmiennym zabarwieniu etnicznym i jezykowym. Wczesna historia Szwaj-
carii jest petna niepokojow, buntéw i czestych wojen miedzy kantonami, ale to
réwniez historia zmudnego poszukiwania zasad pokojowego rozwigzywania kon-
fliktéw w tym stosunkowo matym, lecz bardzo zréznicowanym spoleczenstwie.
Bez watpienia federalny system polityczny Szwajcarii pozwolil przetrwaé temu
panstwu i istnie¢ w harmonii, mimo ogromnej réznorodnosci regionalnej, religij-
nej i jezykowej'.

W sensie formalnym - wedlug szwajcarskiego prawa - nie istnieja mniejszosci
jezykowe, lecz rGwnoprawne jezyki oficjalne (francuski, niemiecki, wloski) oraz je-
zyki narodowe (francuski, niemiecki, wloski, retoromanski). Nie istnieje rowniez
dominujaca religia narodowa, mimo iz obydwie religie chrzescijanskie (katolicyzm
i protestantyzm) s3 dominujacymi w panstwie.

Przynalezno$¢ lokalno-polityczna jest bardzo gleboko wrosnigta w mentalno$¢
obywatela Szwajcarii, ktory na pierwszym miejscu utozsamia si¢ z gming i kanto-

° Por. M. Matyja, Swiss made. Jak funkcjonuje wielokulturowa Szwajcaria?, Brzezia L.aka, 2010.
10 Por. S. Moeckli, Das politische System der Schweiz verstehen, Altstétten, 2007.
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nem, natomiast Berno jest dla niego w wigkszym stopniu siedzibg rzadu niz stoli-
c3 panstwa.

4.2. SZWAJCARSKI FEDERALIZM

W 1848 roku, po wiekach konfliktéw i wojen wywotanych utrzymujacymi sie po-
dzialami spolecznymi i politycznymi, uchwalona zostala w Szwajcarii konstytucja,
ktéra jest podstawa niewatpliwie skutecznie funkcjonujacej demokracji. Obecna
wersja zmodyfikowanej konstytucji pochodzi z roku 1999. Istotny jest jej art. 3:
Kantony sqg suwerenne, o ile ich suwerennos¢ nie zostala ograniczona przez Konstytu-
cje Federalng; wykonujg te wszystkie prawa, ktore nie zostaly przekazane Federacji.
Artykul ten jest w zasadzie podstawg systemu federalnego Szwajcarii.

Szwajcarskie panstwo posiada trzy podstawowe filary polityczne: federacja
- kantony - samorzady (gminy). Jest to rodzaj zdecentralizowanego federalizmu,
opartego na zasadzie subsydiarnosci. Oznacza to, ze wszelkiego decyzje podejmo-
wane s3 oddolnie, z bezposrednim udzialem obywateli; a te, ktére nie mogg by¢
podjete na szczeblu gminy, podejmowane sg przez wladze kantonalne. W wielu
dziedzinach regulg jest, ze rzad federalny tworzy prawo, ale jego wdrozenie pozo-
stawia kantonom, ktére dokonujg tego w sposob stosowny do swoich wymogow.
Silna tradycja wymaga od nich zajmowania si¢ wlasnymi problemami i powstrzy-
mywania si¢ od krytykowania dzialan innych kantonéw!!.

Kantonéw nie mozna poréwnywac do prowingji lub dystryktéw administracyj-
nych w innych demokratycznych krajach, na przyktad do polskich wojewddztw.
Sa to w zasadzie niezalezne samorzady o charakterze panstwa i same uzywaja
w stosunku do siebie nazwy ,,panstwo” (niem. Staat, franc. Etat). Posiadaja wtasci-
wie wszystkie prawa panstwa z wyjatkiem tych, ktérych zrzekly sie dobrowolnie
na rzecz Federacji. Zgodnie z ogoélng doktryng polityczng Szwajcarii, nalezy po-
wierzy¢ jak najwiecej zadan politycznych jak najnizszym instancjom. Doktryna ta
gwarantuje zachowanie przez kazdy kanton wlasnej konstytucji, parlamentu i rzg-
du oraz suwerennosci finansowej i podatkowej. Jednakze, oprocz przestrzegania
wlasnych, ustalonych autonomicznie praw, kantony maja obowiagzek wprowadza-
nia w zycie og6lnych praw federalnych!2.

Szwajcarska kultura polityczna podkresla zasade proporcjonalnosci i konsen-
su w reprezentacji politycznej i stosuje ja zaréwno do partii politycznych, jak i wo-
bec jezykéw narodowych. Sprawia to, ze. panstwo wykazuje bardzo niski poziom
konfliktowych lub pokrywajacych si¢ postanowien prawnych Federacji, kantonéw
i spotecznosci lokalnych.

1 Por. H. Blochliger, Baustelle Foderalismus. Metropolitanregionen versus Kantone, Ziirich, 2005.
12 Por. P. Bois du, R. Freiburghaus, Le fédéralisme dans tous ses états, ,Revue d’Allemagne et des Pays
de langue allemande’, 2003, no 3.
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4.3. PODSTAWY DEMOKRAC]I BEZPOSREDNIE]

Wyrazem szwajcarskiego federalizmu jest demokracja bezposrednia, ktérej pod-
stawowymi narz¢dziami sg referendum i inicjatywa ludowa. Praktycznie kazda
ustawa federalna i lokalna moze zosta¢ poddana pod referendum, ktére pozwa-
la obywatelom zweryfikowa¢ decyzje parlamentu na szczeblu ogélnospotecznym
i zmusi¢ instytucje ustawodawcze do zmodyfikowania danej ustawy'.

Referendum organizuje sig, jesli przynajmniej 50 tysiecy obywateli uprawnionych
do glosowania zglosi taki wniosek. W rzeczywistosci jest ono swego rodzaju poli-
tycznym narzedziem o charakterze hamujacym, pozwalajacym zablokowac ustawy
konstytucyjne, za$ inicjatywa ludowa pozwala obywatelom podda¢ pod powszechne
glosowanie propozycje modyfikacji federalnej konstytucji i w konsekwencji przefor-
sowaé nowa ustawe. Z inicjatywa moze wystapi¢ partia polityczna lub grupa oby-
wateli, proponujac zmiane konkretnego paragrafu konstytucji lub jego nowe sfor-
mulowanie. Pod wnioskiem musi si¢ podpisa¢ w ciagu 18 miesiecy co najmniej
100 tysigcy obywateli. Po zarekomendowaniu wniosku przez federalny aparat rza-
dowy, parlament rozpatruje dang propozycje, by pézniej przedlozy¢ ja narodowi
w referendum!. Jest to na pewno system skomplikowany i zwigzany z wieloma kwe-
stiami organizacyjnymi i kosztami. W praktyce jednak generuje on rzeczywista, au-
tentyczng partycypacje obywateli w Zyciu politycznym panstwa i daje uprawnionym
do glosowania satysfakcje z wspotdecydowania w sprawach, ktore ich bezposred-
nio dotycza. Kazdg ustawe, uchwalong przez parlament, mozna odrzuci¢ za pomocg
referendum. Jak juz wspomnialem, aby wylansowa¢ przeprowadzenie glosowania
dotyczacego konkretnej inicjatywy, wystarczy zebra¢ odpowiednig liczbe podpiséw
w okreslonym czasie. To gwarantuje, Ze decyzje podejmuje zawsze obywatel i to wta-
$nie on ma ostateczny glos.

5. CHARAKTERYSTYKA MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W SZWAJCARII

5.1. MNIEJSZOSCI JEZYKOWE

niejszosci narodowe w Szwajcarii to w pierwszej kolejno$ci mniejszosci jezy-

kowe, a wiec te grupy, ktorych tozsamos¢ wyraza si¢ w postugiwaniu wspol-

nym jezykiem. Natomiast fenomen mniejszosci religijnych pojawit si¢ w Szwajcarii

dopiero w ostatnich latach, co zwiazane jest z naptywem do tego kraju spoteczno-
$ci muzulmanskie;j.

Od czasu utworzenia Konfederacji Szwajcarskiej w roku 1848 panstwo helwec-

kie okresla sie mianem kraju wielojezycznego. W 1938 roku jezyk retoromanski zo-

13 T. Donovan, S. Bowler, Direct Democracy and Minority Rights. An Extension, ,American Journal
of Political Science”, 1999, no. 45, s. 1020-1024.
14 Por. A. Kost, Direkte Demokratie, Wiesbaden, 2008.
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stal uznany - obok jezyka niemieckiego, francuskiego i wloskiego - za jezyk naro-
dowy, a w roku 1999 stat si¢ oficjalnym jezykiem urzedowym w tym kraju.

Wielojezycznos¢ jest podstawowym elementem tozsamo$ci szwajcarskiego
panstwa i gwarantem uznawania mniejszosci narodowych. Jest ona zagwarantowa-
na konstytucyjnie, zas federacja i kantony zobowigzane sg do ochrony mniejszosci
jezykowych. Nauczanie w szkolach podstawowych, gimnazjach i liceach odbywa
sie w jednym z jezykéw narodowych - w zaleznosci od kantonu. Na uniwersytecie
studiuje sie po francusku badz niemiecku (i wlosku w kantonie Ticino).

Jezyk codzienny Szwajcaréw w kantonach niemieckojezycznych to dialekt ale-
manski (Schwyzerdiitsch), rozniacy sie jednak od niemieckiego jezyka literackiego.
Jezyki francuski i wloski, mimo drobnych odmiennosci na przyktad w niektorych
liczebnikach oraz w wymowie, nie rdznig sie od standardowego jezyka. Jezyk ro-
mansz (retoromanski) jest uzywany tylko w niektérych gminach kantonu Gryzo-
nia, gdzie dominuje dialekt alemanski.

W przeciwienstwie do Belgii, regiony jezykowe w Szwajcarii nie posiadaja wia-
snych struktur politycznych i granica jezykowa nie jest odpowiednikiem granicy
kantonalnej. To wyjasnia poniekad brak sytuacji konfliktowych miedzy szwajcar-
skimi mniejszo$ciami jezykowymi'®.

Konstytucja szwajcarska definiuje dwie fundamentalne zasady polityki jezyko-
wej w tym kraju. Pierwsza z nich okresla prawo mniejszo$ci jezykowych do postu-
giwania si¢ wlasnym jezykiem; druga zasada definiuje ochrong i wspieranie mniej-
szo$ci jezykowych. Potwierdza to polityka jezykowa w Szwajcarii, ktéra przyktada
szczegolnie duzg wage do ochrony jezyka wloskiego i retoromanskiego w kanto-
nach Gryzonia i Ticino'®. Przede wszystkim jezyk retoromanski, mimo iz jest uzna-
ny za jezyk narodowy i urzedowy, wydaje si¢ zagrozony. Od 1990 roku spoteczno$é
szwajcarska postugujaca si¢ tym jezykiem zmalala z 0,6 do 0,46 procent i obecnie
postuguje sie nim na co dzien ok. 34 tysigcy oséb.

Wedlug spisu powszechnego ludnosci z 2012 roku, struktura spoteczenstwa ze
wzgledu na jezyk ojczysty przedstawiala si¢ nastepujaco:

1. niemiecki - 64,9%,
2. francuski - 22,6%,
3. wloski - 8,3%,

4. romansz - 0,5%,
inne — 3,7%".

Obok tradycyjnie dominujacych jezykéw uzywanych przez spoleczenstwo
szwajcarskie (niemiecki, francuski, wloski i retoromanski) pojawily si¢ réwniez
inne mniejszosci jezykowe (serbsko-chorwacki, albanski, portugalski, hiszpanski,
angielski, arabski).

15 Por. N. Baki¢, Sprachliche Minderheiten in Serbien und in der Schweiz, Ziirich, 2010.

16 Por. Die viersprachige Schweiz, hrsg. H. Bickel, R. Schlipfer, Aarau, 2000.

17 Dane pochodzg z Departamentu Statystyki Konfederacji Szwajcarskiej, strona internetowa: Bfs.ad-
min.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/05/blank/key/sprachen.html, dostep 3 X 2014.
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5.2. MNIEJSZOSCI RELIGIJNE

W Szwajcarii dominujg dwie podstawowe religie: katolicka i ewangelicko-reformo-
wana. W zaleznosci od kantonu wyznawcy tych religii wystepuja albo jako wigk-
szo$¢, albo mniejszo$¢. Oprocz tych dwoch dominujacych religii wyrdznia sie
szereg innych mniejszosciowych wyznan, z ktérych najbardziej liczna jest grupa
wyznawcow islamu.

Wolno$¢ sumienia i wyznania, a wigc wolno$¢ przynaleznosci do danej religii,
jest zagwarantowana w art. 15 konstytucji szwajcarskiej, w ktérym panstwo jest
zobowiazane zagwarantowac¢ obywatelom ich religijna i wyznaniowa neutralnosc.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, iz jakkolwiek wedlug konstytucji panstwo
gwarantuje ochrone i neutralnos¢ religijna, to jednak — w przeciwienstwie do po-
lityki wobec mniejszosci jezykowych - nie przejmuje aktywnej roli w popieraniu
adaptacji mniejszosci religijnych.

Pojawienie si¢ nowych mniejszosci religijnych w Szwajcarii zwigzane jest bez-
posrednio z imigracja, a tym samym z utworzeniem na terytorium panstwa hel-
weckiego nowych mniejszo$ci narodowych, ktére stanowig réwnoczesnie nowe
mniejszosci religijno-jezykowe. Niewatpliwie stosunkowo nowym zjawiskiem jest
pojawienie si¢ w Szwajcarii muzulmanskich mniejszosci narodowo-religijnych, co
stanowi rowniez nowe wyzwanie dla polityki integracyjnej w tym kraju.

Spoleczno$¢ muzutmanska jest pod wzgledem wielkosci trzecig grupa religijng
w Szwajcarii, stanowiacg okoto 5 procent spoteczenstwa kraju. Wspoétzycie chrze-
$cijan i muzulmanéw wymaga rozwigzania probleméw, ktore rodzg si¢ niejako au-
tomatycznie w wypadku zetkniecia si¢ tak roznych religii i kultur. Nie jest to tatwe,
nawet w tak liberalnym i demokratycznym panstwie, jakim jest Szwajcaria.

Naplyw muzulmanskiej spolecznosci do Szwajcarii w ostatnich latach zwia-
zany jest bezposrednio z migracja ,,za chlebem” i stosunkowo duzym naptywem
uchodzcow z trzeciego $wiata i panstw bylej Jugostawii. Obecnie mieszka w Szwaj-
carii okolo 340 tysiecy muzulmandw ze 105 krajow. Do tej liczby nalezy jeszcze do-
da¢ okolo 50 tysigcy oséb, ktore nie figuruja w statystykach lub przebywaja w tym
kraju nielegalnie. Muzulmanie, Zyjacy w obrebie Konfederacji Szwajcarskiej, zrze-
szeni s3 w 160 stowarzyszeniach, ktore troszcza si¢ o budowe meczetéw, osrodkow
kulturalnych i szkét koranicznych. 2/3 muzulmanéw to sunnici, znaczaca grupe
tworzg takze szyici i alawici. Stowarzyszenia muzulmanskie na terenie Szwajcarii
sa bardzo zréznicowane politycznie i nieufne wobec siebie. Dlatego tez nie potrafig
wytoni¢ przedstawiciela, ktory bylby reprezentatywny i prowadzit dialog z wladza-
mi szwajcarskimi.

Z prawnego punktu widzenia trudno jest pogodzi¢ egzystencje muzulmanow
w Szwajcarii, bowiem systemy prawne tych ,,dwoch $wiatéw” roznig si¢ zasadni-
czo. Muzulmanskie prawo opiera sie na woli boskiej, za§ demokracja szwajcarska
na woli spoleczenstwa. Rodzi si¢ tu problem stosunku muzulmanéw do panstwa
$wieckiego i jego demokratycznej panstwowosci. Istotng role odgrywaja w tym
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procesie prawa cztowieka i obywatela. Problemy dialogu islamsko-chrzescijanskie-
go wystepuja rowniez w kwestii jezykowej, bowiem jednakowe pojecia czy okresle-
nia maja niejednokrotnie odmienne znaczenie w réznych jezykach.

6. SZWAJCARSKI MODEL DEMOKRAC]I BEZPOSREDNIE]
A MNIEJSZOSCI NARODOWE

6.1. POLITYKA INTEGRACYJNA SZWA]JCARII

nalizujgc historyczny rozwdj mniejszosci narodowych w Szwajcarii, nalezy

dokona¢ - jak uprzednio wspomnialem - podzialu na mniejszosci tradycyjne
i te, ktore wyodrebnily sie w ostatnich dziesigcioleciach. Dzigki utworzeniu w 1848
roku szwajcarskiego panstwa federalnego mogly zosta¢ w duzym stopniu spelnio-
ne oczekiwania mniejszosci jezykowych i religijnych w ramach samostanowienia
szwajcarskich kantonow. Takze dzisiaj szwajcarski system polityczny uznawany jest
za wzorcowy w ramach rozwigzywania probleméw multietnicznych. Jednak nie
wszystkie tradycyjne mniejszo$ci narodowe moga w jednakowym stopniu korzy-
sta¢ z pozytywnych cech systemu federalnego'®. Jaskrawym tego przykladem byla
polityka Konfederacji Szwajcarskiej wobec Romoéw, ktéra doprowadzita w okre-
sie 1930-1970 do zniszczenia ich wedrujacej formy egzystencji. Podobnie polityka
Rady Federalnej wobec tak zwanej nowej imigracji, majacej swoj poczatek w latach
50. XX wieku, nie daje sie poréwnac ze wspanialomyslnym nastawieniem Helwe-
tow wobec tradycyjnych mniejszosci narodowych.

Konieczno$¢ prowadzenia systematycznej polityki integracyjnej w Szwajcarii
pojawila si¢ w jej polityce dopiero w latach 90. XX wieku - po odsunigciu tendencji
antymigracyjnych. Aktualna polityka Szwajcarii wobec tradycyjnych mniejszosci
narodowych w tym kraju zostala sformutowana w raporcie rzagdowym, dotyczacym
Konwencji ramowej o ochronie mniejszosci narodowych. Konfederacja Szwajcar-
ska, ratyfikujac te¢ Konwencje w 1998 roku, sformutowata definicje mniejszosci na-
rodowych, dostosowujac ja do sytuacji w swym kraju.

Wedlug tej nowo stworzonej definicji, biorgcej pod uwage z jednej strony su-
gestie Rady Europy, a z drugiej szwajcarskie potozenie geopolityczne, mniejszosci
narodowe w Szwajcarii to grupy osoéb, ktore liczbowo s mniejsze od reszty spote-
czenstwa w tym kraju lub w odpowiednim kantonie i ktére s3 obywatelami Szwaj-
carii. Osoby te winny posiada¢ tradycyjne i solidne powiazania z Konfederacja,
jednoczesnie jednak powinny kultywowaé wlasng tozsamos¢ narodows, w szcze-
gblnosci tradycje kraju pochodzenia, wlasna kulture, religie i/lub jezyk!. Nalezy
jednak stwierdzi¢, ze polityka integracyjna Szwajcarii wobec nowych mniejszosci
nie jest jeszcze w pelni uregulowana i wymaga konkretnych przedsiewzigc.

18 Por. S. Cattacin, C. R. Famos, M. Duttwiler, H. Mahnig, Staat und Religion in der Schweiz — Aner-
kennungskdampfe, Anerkennungsformen, Bern, 2003.
1 T. Milic, Ideologie und Stimmverhalten, Ziirich, 2008.
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6.2. ROWNOUPRAWNIENIE SZWAJCARSKICH
MNIE]JSZOSCI NARODOWYCH

Demokracja bezposrednia utrudnia i przecigga w czasie réwnouprawnienie mniej-
szo$ci narodowych w Szwajcarii. Badania Narodowego Programu Badawczego
na uniwersytecie w Bernie wykazuja, iz referenda przeprowadzone w Szwajcarii
w ciggu ostatnich 120 lat — dotyczace mniejszosci narodowych - wypadaly z regu-
ty na ich niekorzys¢. Réwnouprawnienie rzeczonych grup przesuwano za kazdym
razem w czasie, natomiast odpowiednie ustawy byly zaostrzane. Jednak nie tyl-
ko instrumenty demokracji bezpo$redniej, a wiec referendum i inicjatywa ustawo-
dawcza, wplywaly negatywnie na polozenie mniejszosci narodowych w tym kraju.
Duzg role odgrywaly, i odgrywaja nadal, urzedy panstwowe i elity polityczne.

Mimo iz elity rzadzace akceptuja i uznaja prawa mniejszosci narodowych, to
jednak nie przedstawiaja tego problemu na forum parlamentu - w obawie przed
walka polityczng w wypadku ewentualnego gtosowania obywateli. Obok tej tak-
tyki, prowadzanej przez politykéw i administracje panstwows, istotne sg réwniez
wartoéci i poglady, reprezentowane przez spoleczenstwo.

Kto opowiada si¢ za otwartg na zewnatrz Szwajcaria, ten z reguly jednoczesnie
popiera rozszerzenie praw mniejszo$ci narodowych w tym kraju. Konserwatysci
natomiast usitujg te prawa ogranicza¢ do minimum, argumentujac to obawa przed
wyobcowaniem spolecznym i utratg szwajcarskiej tozsamosci narodowej. Rowniez
same mniejszo$ci narodowe wplywaja na ich pozycje i szanse réwnouprawnienia
w spoleczenstwie szwajcarskim. Mniejszosci niepotrafiace sie zasymilowac i re-
prezentujace prowokujaco obce wartoséci, maja nikle szanse na ich zaakceptowanie
przez wyborcow.

W XIX wieku gtéwnie katolicy i Zydzi byli ofiarami negatywnych glosowari i re-
ferendow?. W 1874 roku ograniczone zostaly prawa katolikow w zmodyfikowane;j
wowczas konstytucji, za$ dopiero w 1973 zniesiono zakaz funkcjonowania zakonu
jezuitow?!,

Szczegdlnie Zydzi byli przez dtugi czas dyskryminowani na terytorium paristwa
szwajcarskiego. Juz w pierwszej wersji konstytucji z 1848 roku zostaly ograniczone
ich prawa wyznaniowe i prawa osiedlania si¢. Dopiero w zmodyfikowanej ustawie
zasadniczej z 1874 roku ta mniejszos¢ religijna uzyskata petne prawne i spoteczne
réwnouprawnienie®.

W ostatnich latach jaskrawym przyktadem negatywnego wpltywu demokracji
bezposredniej na réwnouprawnienie mniejszoéci narodowych bylo referendum
z 2009 roku dotyczace budowy minaretéw w Szwajcarii — naréd republiki opowie-
dzial si¢ zdecydowanie przeciwko stawianiu muzulmanskich $wiatyn.

2 Por. P. Krauthammer, Das Schéchtverbot in der Schweiz 1854-2000. Die Schiichtfrage zwischen Tier-
schutz, Politik und Fremdenfeindlichkeit, Ziirich, 2000.

2 'W. Linder, R. Ziircher, Ch. Bolliger, Gespaltene Schweiz — geeinte Schweiz. Gesellschaftliche Spaltun-
gen und Konkordanz bei den Volksabstimmungen seit 1874, Baden, 2008.

2 F. T. Killing, Antisemitismus in der Schweiz zwischen 1866 und 1900, Ziirich, 1977.
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6.3. SZWAJCARSKI FEDERALIZM A MNIEJSZOSCI NARODOWE

Pytanie, czy system federalny Szwajcarii posiada wiecej wad, czy zalet w odnie-
sieniu do mniejszosci narodowych w tym kraju, pociaga za soba dyskusje ideolo-
giczna, poniewaz brakuje tu bezposrednich poréwnan z systemami politycznymi
innych panstw. Federalizm tego kraju ma wiele uwarunkowan, ktére — w zalez-
nosci od punktu widzenia i sytuacji - mozna uznac za plusy badz minusy, biorac
pod uwage stosunek panstwa szwajcarskiego do mniejszo$ci narodowych.

Ze wzgledu na wielokulturowos¢ Szwajcarii trudno byloby osiggnaé spotecz-
no-polityczny konsensus bez federalizmu. Dzigki temu systemowi mniejszosci na-
rodowe, jezykowe czy religijne nie powinny czu¢ si¢ pokrzywdzone lub ,niespra-
wiedliwie” traktowane. Szereg decyzji podejmuje si¢ na najnizszym politycznym
szczeblu, co chroni obywateli przed nieuzasadniong badz nietrafiong ingerencja
panstwa®. Faktem jest, iz federalizm hamuje napiecia migdzykulturowe i etnicz-
ne oraz dopasowuje dziatalno$¢ panstwa na rzecz réznic miedzyregionalnych. Ni-
kfe napiecia regionalne, jak réwniez znikome konflikty polityczne, s3 najlepszym
$wiadectwem tego, iz panstwo federalne w szwajcarskim wydaniu funkcjonu-
je optymalnie. Wprawdzie proces negocjacji na plaszczyznie miedzykantonalnej
i na szczeblu federacja — kantony jest niejednokrotnie dlugotrwaty, co bywa czesto
- z punktu widzenia z 0s6b zewnatrz — niezrozumiale, jednak w efekcie konncowym
prowadzi do pozytywnych i pozbawionych wigkszego ryzyka rezultatéw. Z drugiej
strony przedstawiciele mniejszosci narodowych jakiego$ kantonu mogg czu¢ sig
w pewnym sensie poszkodowani, jesli nie posiadajg tych samych praw, jakimi dys-
ponuja inne osoby z tych grup w s3siednim kantonie.

Kantonalne kompetencje i bezposrednia demokracja bronione s3 w Szwajcarii
konsekwentnie, a tam, gdzie dochodzi do kontrowersji migdzykantonalnych, szuka
sie pokojowych rozwigzan na zasadzie tak zwanego konkordatu, czyli umowy mie-
dzykantonalne;j.

Szwajcarski system polityczny - jak juz wspomnialem - rézni si¢ od innych
znanych systemow demokratycznych krajow europejskich, w ktérych dominu-
je demokracja parlamentarno-reprezentatywna. Poprzez ustawodawstwo konsty-
tucyjne i specyficzne narzedzia, jakimi sg referendum i inicjatywa ludowa, nardd
stal si¢ prawdziwym suwerenem, majacym glos w kazdej waznej sprawie: od tych
na poziomie gminy po wypowiedzenie si¢ na temat zmian konstytucji na poziomie
Federacji. Kolektywny system wladzy oraz duzy wptyw grup intereséw i obywateli
nie znajdujg odpowiednika w zadnym innym panstwie — dlatego szwajcarskiego fe-
deralizmu, z calg jego kompleksowoscia i specyfika, nie da si¢ bezposrednio prze-
nie$¢, bez uprzedniej dokladnej analizy jego genezy, na system polityczny innych
panstw?,

2 R. Eichenberger, Starke Foderalismus. Drei Reformvorschlige fiir politischen Wettbewerb, Ziirich,
2002.
2 G. Kirchgdssner, L. P. Feld, M. R. Savioz, Die direkte Demokratie. Modern, erfolgreich, entwicklungs-
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W zwigzku z tym, wnikliwa analiza funkcjonowania mniejszo$ci narodowych
w panstwie szwajcarskim mozliwa jest jedynie, kiedy oprzemy si¢ na zbadaniu spe-
cyfiki systemu politycznego Szwajcarii determinujacego egzystencje tych mniej-
szo$ci. Rownie istotne w tym kontekscie jest zdefiniowanie i usystematyzowanie
szwajcarskich mniejszosci narodowych, jezykowych, etnicznych i kulturowych
w aspekcie historycznym i polityczno-spolecznym.

7. WPEYW DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE] NA STATUS
MNIEJSZOSCI RELIGIJNYCH W SZWAJCARII

7.1. REFERENDA KANTONALNE

Wzrealizowanych przeze mnie badaniach kantonalnych glosowan dotycza-
cych statusu mniejszosci religijnych na poziomie konstytucyjnym i ustawo-
wym, przeprowadzonych w Szwajcarii w ostatnich 50 latach, daje si¢ zauwazy¢, iz
w 15 przypadkach, zwigzanych z mniejszosciami chrzescijaiiskimi i zydowskimi,
byty one pozytywne. Pozostale referenda, dotyczace poprawy statusu mniejszosci
muzulmanskiej, spotkaly si¢ ze sprzeciwem spoleczenstwa. Przykladem jest kan-
tonalne referendum w Zurychu z 1982 roku, dotyczace publiczno-prawnego uzna-
nia dotychczas nieuznawanych prawnie mniejszosci religijnych, jak réwniez prawa
do glosowania dla obcokrajowcow. Obydwie propozycje, ktére w gléwnej mierze
dalyby wiecej praw mniejszo$ci muzutmanskiej, zostaty odrzucone.

W 1990 roku glosowano po raz pierwszy w kantonie bernenskim za uznaniem
niechrzescijaniskich mniejszo$ci. Rowniez w tym wypadku wynik glosowania byt
negatywny i pofaczony z werbalnymi atakami mniejszo$ci muzulmanskiej.

Kontynuacja prawnego uznania mniejszo$ci narodowych w Szwajcarii byto ko-
lejne referendum w kantonie zuryskim w 2003 roku, dotyczace prawnego uznania
mniejszo$ci muzuimanskiej. Wynik byl ponownie negatywny, przeciwnicy referen-
dum przeprowadzili szeroka kampanie pod hastem ,,Podatki dla szkot Koranu?”

Debaty na temat prawnego uznania mniejszosci religijnych staly sie jednocze-
$nie mozliwoscig okreslenia bezposredniego wplywu narzedzi demokracji bezpo-
$redniej na status tych mniejszosci w panstwie szwajcarskim?. Dokonana przeze
mnie analiza kantonalnych proceséw decyzyjnych wykazata, iz kantonalne insty-
tucje decyzyjne zwracaja wieksza uwage i reaguja z wigksza odpowiedzialnoscig
w kwestii rownouprawnienia mniejszosci religijnych, anizeli spoteczenstwo. Insty-
tucje te, szczegolnie parlamenty kantonalne, opowiadajg si¢ za liberalizacjg pan-
stwowych regut i ustalent dotyczacych réwnouprawnienia wszystkich mniejszosci
narodowych, niezaleznie od religii i wyznania®. Na uwage zastuguje fakt, iz pozy-

und exportfihig, Basel — Genf — Miinchen, 1999.

% S. Hug, Occurrence and Policy Consequences of Referendums, ,,Journal of Theoretical Politics”, 2004,
no. 16, s. 321-356.

% Por. A. Christmann, Damoklesschwert Volksabstimmung? Genese von Anerkennungsregeln fiir reli-
giose Minderheiten in den Schweizer Kantonen, ,,Swiss Political Science Review”, 2010, no. 16 (1),
s. 1-41.
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tywne nastawienie kantonalnych parlamentéw wobec liberalizacji statusu mniej-
szosci religijnych daje si¢ zauwazy¢ przede wszystkim w tych procesach decyzyj-
nych, w ktérych nie dochodzilo do rozstrzygnie¢ na bazie referendum. Organy
decyzyjne na plaszczyznie kantonalnej zakladaja jednak zawczasu odrzucenie li-
beralizacji i uznania mniejszosci religijnej poprzez powszechne glosowanie, stad
prowadzg strategie wprowadzania réwnouprawnienia tych mniejszosci poprzez re-
wizje kantonalnych konstytucji i niepoddawanie pod glosowanie tych zagadnien.
W ten sposéb dochodzi do stopniowej liberalizacji statusu prawnego mniejszosci
religijnych bez prowadzenia publicznej kampanii i zdawania si¢ wylacznie na de-
cyzje spoleczenstwa w tej drazliwej kwestii spoteczno-prawne;j. Jest to z pewnoscia
manipulacja za pomoca narzedzi demokracji bezposredniej, prowadzaca jednak do
stopniowego, cho¢ powolnego, uznania praw niechrzedcijanskich mniejszosci reli-
gijnych w helweckim panstwie.

7.2. STATUS MNIEJSZOSCI MUZUEMANSKIE] W SZWAJCARII

Od poczatku lat 60. do polowy lat 70. nastapil duzy naptyw do Szwajcarii tureckich
robotnikéw, ktorzy z czasem sprowadzili swoje rodziny. W latach 90. pojawili sie
poszukujacy azylu muzulmanie z panstw bylej Jugostawii, a w nastepnych latach
z krajow péinocnoafrykanskich. W 1992 roku bylo w Szwajcarii juz okoto 152 ty-
siecy muzulmandéw, obecnie ich liczbe szacuje si¢ na okolo 400 tysigcy.

Muzulmanskie wspolnoty caly czas staraja sie o stworzenie dla siebie wiasci-
wych warunkéw istnienia, o wystarczajaca liczbe miejsc do modlitwy, centréw kul-
tury i szkot koranicznych. Dotad mieszczg sie one na obrzezach miast, w halach
fabrycznych, garazach. Sprawia to, ze cz¢§¢ muzulmanéw, pragnacych wyznawac
swa religie, czuje si¢ dyskryminowana. Do tej pory obok 130-160 meczetéw w tym
kraju powstato zaledwie kilka minaretow.

Rewizje kantonalnych konstytucji pozwolily doprowadzi¢ do uznania prawnego
mniejszo$ci muzulmanskiej w siedmiu kantonach. Debaty na plaszczyznie kanto-
nalnej wykazuja jednak, ze uchwalenie nowych ustaw dotyczacych statusu mniej-
szosci religijnych napotyka réwniez bariery ze strony demokracji bezposredniej
na arenie parlamentarnej. Przykltadowo, w kantonie bazylejskim w 1984 roku i kan-
tonie zuryskim w 2005 kantonalne parlamenty nie przeglosowaly prawnego uzna-
nia mniejszo$ci muzuimanskiej w obawie przed negatywnym wynikiem gltosowa-
nia w ramach pdzniejszego referendum. Przyklady te potwierdzaja restryktywny,
posredni wplyw narzedzi demokracji bezposredniej na spoteczno-prawne uznanie
i akceptacje mniejszosci religijnych w panstwie helweckim. Nalezy jednak dodac,
iz istotne jest, ktore mniejszosci religijne sg przedmiotem debaty. W przypadku
mniejszo$ci muzulmanskiej przeforsowanie decyzji o liberalizacji jej spoteczno-
-prawnego statusu jest szczegolnie trudne?.

¥ M. Helbling, H. Kriesi, Staatsbiirgerverstindnis und politische Mobilisierung. Einbiirgerungen in
Schweizer Gemeinden, ,,Schweizerische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft,,, 2004, Nr. 10, s. 33-58.
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7.3. REFERENDUM DOTYCZACE ZAKAZU BUDOWY MINARETOW

Z powyzszej analizy wynika, ze aktualna sytuacja konfliktowa, dotyczaca uzna-
nia mniejszosci religijnych, zwigzana jest w Szwajcarii wylacznie z uznaniem praw
mniejszo$ci muzulmanskiej. Odzwierciedleniem tego byto wylansowanie w 2007
roku przez politykéw prawicowych ze Szwajcarskiej Partii Ludowej (SVP) inicja-
tywy dotyczacej zakazu budowy minaretéw, ktéra zostala do$¢ niespodziewanie
przeglosowana 29 listopada 2009 roku.

Analiza referendum w sprawie tego zakazu wskazuje na fakt, iz przytoczone
przez elity polityczne argumenty dotarty do spoleczenstwa i zdeterminowaty na-
stawienie glosujacych?. Te osoby, ktorych przekonaty kulturowo-protekcjonistycz-
ne argumenty o zagrozeniu islamem w $wiecie zachodnim, glosowaly pozytywnie,
a wiec opowiedzialy si¢ za zakazem budowy $wigtyn muzutmanskich. Ci natomiast,
ktoérzy uwazali, iz propaganda politycznej prawicy jest przesadzona i nieadekwatna
do domniemanego zagrozenia ze strony islamu, gtosowali na ,,nie”. W konsekwen-
cji wyborcy nie opowiadali si¢ w glosowaniu za prawem muzulmanéw do budowy
minaretdw, lecz postulowali swoj punkt widzenia na temat konfliktu polityczno-
-kulturowego, zdominowanego obawg utraty zachodnich wartosci pluralistyczno-
-spotecznych. Nastawienie glosujacych bylo zdominowane mocno zarysowanym
podzialem miedzy lewicg a prawicg. W tej sytuacji politycznej partie umiarkowane
byty w stanie okresli¢, i okreslity, ostateczny wynik referendum - 57,5 procent ,,za”

Rada Europy zazadala od Szwajcarii zniesienia zakazu budowy minaretéw tak
szybko, jak tylko to mozliwe. Zakaz uznano za dyskryminujacy i na okres przej-
$ciowy Rada zalecila Szwajcarii wprowadzenie moratorium na stosowanie owe-
go postanowienia. Rezolucje w tej sprawie uchwalilo jednomyslnie Zgromadze-
nie Parlamentarne Rady Europy w Strasburgu. Podkreslono, ze zakaz dyskryminuje
spotecznos¢ muzutmariskq i narusza Europejskg konwencje praw cztowieka.

Inicjatywa w sprawie budowy minaretéw byla najistotniejszym referendum
dotyczacym praw muzulmanéw w Szwajcarii, wskazujacym na ogromny wplyw
narzedzi demokracji bezposredniej na przebieg konfliktéw zwiazanych z przy-
znaniem praw dla mniejszosci niechrzescijanskich i mozliwosci ich rozwigzania.
Na podstawie wywiadow i analizy innych konfliktow potwierdza sie¢ teza, iz pra-
wa muzulmandw w Szwajcarii sg ograniczone lub ich przyznanie tej mniejszo-
$ci znacznie spowolnione przez istniejace prawodawstwo. Poza tym mozliwe jest
dostrzezenie konfliktu miedzy elitami politycznymi i spoleczenstwem. Instytucje
panstwowe i politycy czuja si¢ odpowiedzialni za przyznanie mniejszosciom naro-
dowym podstawowych praw spoleczno-politycznych, natomiast dla spoleczenstwa
aspekty prawne odgrywaja role drugoplanowa. Grupy spoleczne koncentruja sie
na sprawach na poziomie gminy i kantonu, nie przykladajac wigkszej wagi do wol-
nodci religijnej i wyznaniowej mniejszos$ci®.

% Por. Vom Schicht- zum Minarettverbot, hrsg. A. Vatter, Ziirich, 2011.
» Por. A. Vatter, D. Danaci, Mehrheitstyrannei durch Volksentscheide? Zum Spannungsverhdltnis zwi-
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Wiasnie na tym poziomie Szwajcarska Partia Ludowa mobilizowata spoleczen-
stwo do opowiedzenia si¢ przeciwko budowie muzulmanskich §wiatyn. Nalezy
przy tym doda¢, iz sam zakaz budowania minaretéw byl dla prawicy drugorzed-
ny - politykom prawicowym chodzilo w wiekszym stopniu o zainscenizowanie
protestu przeciwko konkretnej, muzulmanskiej mniejszosci religijnej i wskazanie
na potencjalne zagrozenie ze strony islamu dla kultury szwajcarskiej. Poza tym byla
to réwniez dogodna sposobno$¢ do zmobilizowania spoleczenstwa po stronie pra-
wicy przed zblizajacymi si¢ wyborami do parlamentu.

7.4. DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA | DEMOKRACJA REPREZENTATYWNA
WOBEC MNIEJSZOSCI NARODOWYCH

Obok wptywu demokracji bezposredniej na status mniejszosci religijnych w Szwaj-
carii, zbadatem réwniez wplyw systemu politycznego tego typu w odniesieniu
do mniejszosci w ogéle w tym kraju i sprobowatem go poréwnac z taka sytuacja
w demokracji reprezentatywnej. Doszedtem do wniosku, iz demokracja bezpo-
$rednia i jej narzedzia, jakimi sg inicjatywa ludowa i referendum, wplywaja z regu-
ly niekorzystnie - jak wczesniej wspomniano — na sytuacje prawng mniejszosci®.
Negatywny wplyw pojawia si¢ generalnie wowczas, kiedy zainicjowane jest rozsze-
rzenie tych praw. W wypadku demokracji reprezentatywnej dochodzi natomiast
o wiele fatwiej i szybciej do poszerzenia praw mniejszosci. Nalezy jednak rozréznié
znaczenie obu rodzajow demokracji w stosunku do poszczegélnych grup mniej-
szosciowych. W wypadku demokracji bezposredniej uznanie praw homoseksuali-
stow, inwalidéw i mniejszosci jezykowych nastepuje w jednakowym stopniu, jak
w przypadku demokracji parlamentarnej, natomiast jesli chodzi o status prawny
obcokrajowcoéw — wyniki glosowan w systemie bezposrednio-demokratycznym
wypadaja czesciej na ich niekorzysc¢.

Poréwnujac przyznawanie praw mniejszosciom w Szwajcarii i w Niemczech,
nalezy jednak stwierdzi¢, iz w niemieckich komunach i landach ma miejsce ostrzej-
sza kontrola formalna i administracyjna przed podjeciem decyzji o przyznaniu
praw mniejszo$ciom?..

Taka weryfikacja nie wystepuje w Szwajcarii, gdzie dominuje teza in- i outgro-
ups, okredlajaca dang mniejszos¢ dyskryminujaco juz przed referendum. Decyzje
spoteczenstwa dotyczace przyznania lub rozszerzenia praw dla outgroups, szczegol-
nie obcokrajowcéw i muzulmanéw, wypadaja z tego powodu z reguty negatywnie.
Natomiast pozytywne nastawienie spoleczenstwa szwajcarskiego do tradycyjnych
mniejszosci jezykowych, zintegrowanych kulturowo, sprawia, iz referenda dotycza-
ce tych mniejszo$ci wypadaja na korzys¢ tych ingroups. Mniejszosci, ktdre nie po-

schen direkter Demokratie und Minderheitenschutz, ,,Politische Vierteljahresschrift,,, 2010, Nr. 51
(2),s.205-222.

30 B. S. Gamble, Putting Civil Rights to a Popular Vote, ,American Journal of Political Science”, 1997,
no. 41, s. 245-269.

31 Ch. Schulte, R. Warnke, Direkte Demokratie und reprisentative Demokratie, Berlin, 2004.
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siadajg zadnych praw politycznych i naleza do obcego kregu kulturowego, potrze-
buja wiec wigkszej ochrony prawnej w systemie bezposrednio-demokratycznym,
w pordéwnaniu z systemem parlamentarno-reprezentatywnym.

7.5. MNIEJSZOSCI JEZYKOWE WOBEC MNIEJSZOSCI RELIGIJNYCH

Niejako produktem ubocznym moich badan byl stosunek tradycyjnych mniejszo-
$ci etniczno-jezykowych w Szwajcarii do nowych mniejszosci religijnych w tym
kraju. Na podstawie zbadanych referendéw, dotyczacych statusu mniejszosci re-
ligijnych w ostatnich 30 latach, nasuwa si¢ wniosek, iZ mniejszoéci tradycyjne,
posiadajac same status mniejszosciowy, nie akceptuja praw innych grup spotecz-
nych (outgroups) o charakterze mniejszosciowo-religijnym. Przykladowo, wloska
mniejszo$¢ jezykowa glosuje najczesciej negatywnie w sprawach dotyczacych in-
nych mniejszo$ci, podczas gdy niemieckojezyczna Szwajcaria wypada w tym po-
réwnaniu umiarkowanie. Negatywne nastawienie mniejszosci jezykowych wobec
nowych mniejszosci nalezy ttumaczy¢ obawa mniejszosciowych grup jezykowych
przed utratg ich przywilejow i szczegdlnego statusu w ramach Konfederacji Szwaj-
carskiej. Nalezy do tego dodac¢, iz wystepuja tu duze kantonalne réznice®.

Stosunek mniejszosci jezykowych do mniejszosci religijnych jest na pewno nie-
co zaklamany, gdyz w ,dobrym tonie” jest bycie tolerancyjnym w kazdej sprawie
dotyczacej innej mniejszosci. Mniejsza sympatia ciesza si¢ mieszkajacy w Szwajca-
rii obywatele z panstw bylej Jugostawii. Da sie¢ tutaj zauwazy¢, ze Szwajcarzy wlo-
skojezyczni nie akceptuja tych mniejszosci, ktore sg najliczniejsza grupa posrod
mniejszo$ci muzuimanskie;j.

8. PODSUMOWANIE I PERSPEKTYWY

Wostatnich latach daje si¢ zaobserwowa¢ w Szwajcarii praktyczny zanik sy-
tuacji konfliktowych w ramach demokracji bezposredniej migdzy obiema
podstawowymi religiami chrzescijaniskimi - katolikami i protestantami. Nato-
miast na porzadku dziennym jest konflikt zwigzany ze spoleczno-prawna akcep-
tacja mniejszosci niechrzescijanskich, przy czym zarysowuje si¢ zasadniczo po-
dzial na mniejszo$¢ muzutmanska, naprzeciw ktdrej stoi chrzescijanska wiekszos¢
spoleczenstwa. Dominujg przy tym takie negatywne reakcje jak obawa przed utra-
ta podstawowych historycznych wartosci i poczucie zagrozenia. Prawdopodobnie
réwniez w najblizszej przysziosci tendencje spoleczne podczas glosowania o roz-
szerzenie praw mniejszo$ci muzulmanskiej (na przyklad zakaz okrywania gtowy
w miejscach publicznych przez kobiety wyznajace islam) pozostang te same, bo-
wiem - jak uprzednio wspomniatem - nie chodzi tu wylacznie o konflikt religij-
ny w waskim tego stowa znaczeniu, lecz o etniczno-kulturowy podziat spoteczen-
stwa. Ow podzial zdominowany jest z kolei podziatem mieszkancéw tego kraju

32 A. Vatter, Kantonale Demokratien im Vergleich. Entstehungsgriinde, Interaktionen und Wirkungen
politischer Institutionen in den Schweizer Kantonen, Opladen, 2002.
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na zwolennikéw wartosci tradycyjnych i narodowych z jednej strony, a protagoni-
stow otwartej i zglobalizowanej Szwajcarii z drugiej®.

Negatywne kulturowe nastawienie spoleczenstwa w czasie referendéw, de-
cydujacych o przyznaniu praw mniejszo$ciom religijnym, nie oznacza jednak, iz
argumenty prawne i ekonomiczne w kampanii przedreferendalnej nie odgrywa-
ja zadnej roli. Spoleczenstwo staje bowiem przed dylematem wyboru miedzy ko-
rzy$ciami ekonomicznymi a obawg przed Uberfremdung, a wiec wyobcowaniem
spoleczenstwa szwajcarskiego. Wymieniajac aspekty ekonomiczne, mam na mysli
przede wszystkim uregulowanie kwestii podatkowej w przypadku przyznania pet-
nych praw mniejszo$ciom wyznaniowym?:.

Niewatpliwie spoteczenstwo szwajcarskie jest bardziej sklonne — poprzez narze-
dzia demokracji bezposredniej — powigkszy¢ w gtosowaniu powszechnym swobode
ekonomiczng mniejszosciom niechrzedcijanskim, anizeli zgodzi¢ si¢ na przyznanie
im wiekszych uprawnien w sferze politycznej i kulturowo-wyznaniowej. Przyczyna
takiego nastawienia jest obopdlna korzys¢ w przypadku uznania swobod ekono-
micznych mniejszosciom religijnym niz przyznanie im pelnych praw polityczno-
-religijnych, co - w mniemaniu wiekszosci spoteczenstwa szwajcarskiego — uderza
bezpodrednio w tozsamos¢ narodowg kraju.

Szwajcarski system polityczny, zdominowany demokracja bezposrednia, wply-
wa wiec negatywnie na rozwdj i rOwnouprawnienie mniejszosci religijnych w pan-
stwie. Szczegolnie jesli chodzi o mniejszosci niechrzescijanskie, przede wszystkim
muzulmanska, naréd szwajcarski - wykorzystujac elementy demokracji bezpo-
$redniej — opowiada si¢ przeciwko rozszerzeniu praw politycznych i spotecznych
dla tej grupy religijnej. Natomiast status tradycyjnych mniejszosci jezykowych zo-
stal zagwarantowany konstytucyjnie, co réwniez jest przyczyng pozytywnego na-
stawienia spoleczenstwa w przypadku ogdlnego glosowania dotyczacego upraw-
nien tych mniejszosci.

Mimo ze elity polityczne akceptuja i uznaja prawa mniejszosci religijnych, to
jednak nie przedstawiaja tego problemu na forum parlamentu — w obawie przed
walkg polityczng w wypadku ewentualnego referendum. W ten sposéb problem
przyznania praw mniejszo$ciom religijnym przesuwany jest w czasie. Obok tej tak-
tyki, prowadzonej przez elity polityczne i administracje panstwowa, istotne sa row-
niez wartosci i poglady, reprezentowane przez spoleczenstwo. Kto opowiada si¢
za otwarta na zewnatrz Szwajcarig, ten z reguly jednocze$nie popiera rozszerzenie
praw mniejszosci narodowych w tym kraju. Partie konserwatywne natomiast usitu-
ja te prawa ogranicza¢ do minimum, argumentujgc to obawg przed wyobcowaniem
spolecznym i utratg szwajcarskiej tozsamosci narodowe;j.

3 Por. B. Frey, L. Goette, Does the Popular Vote Destroy Civil Rights?, , American Journal of Political
Science”, 1998, no. 42, s. 1343-1348.

3 L. P. Feld, M. R. Savioz, Direct Democracy Matters for Economic Performance. An Empirical Investi-
gation, ,,Kyklos”, 1997, no. 50, s. 507-538.
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MNIEJSZOSCI NARODOWE...

Réwniez same mniejszosci narodowe wplywaja zasadniczo na ich pozycje
i szanse rownouprawnienia w spoleczenstwie szwajcarskim. Mniejszosci niepotra-
fiace si¢ zasymilowa¢ i reprezentujace prowokujaco obce warto$ci, maja nikle szan-
se na ich zaakceptowanie przez wyborcéw. Niemniej nalezy stwierdzi¢, iz tradycyj-
ne mniejszosci jezykowe sa w pelni akceptowane w spoteczenstwie szwajcarskim,
natomiast status mniejszosci religijnych uzalezniony jest w duzym stopniu od na-
strojow spolecznych i aktualnych tendencji politycznych, za§ mechanizm demo-
kracji bezposredniej hamuje prawne uznanie tych mniejszosci, a w szczegélnosci
mniejszosci muzulmanskie;j.

MIROSLAW MATYJA

NATIONAL MINORITIES
WITHIN THE SWISS POLITICAL SYSTEM
SUMMARY

In Switzerland national minorities might be divided essentially into traditional and so-
called ,new” minorities. New minorities were formed as a result of immigration in the
last half-century. The role of the Swiss national minorities in the political system of this
country is connected to the special conditions of Swiss direct democracy, which directly
determines the status of minorities in the country. The impact of Swiss policy, especially the
popular initiative and referendum on the regulations relating to minorities, has not been
fully researched in the literature. The purpose of this article is to analyse the status of mi-
norities, primarily non-Christians, in Switzerland, and to show how these minorities relate
to elements of Swiss direct democracy.

Key words: Switzerland, national minorities, non-Christian minorities, direct democracy
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